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内容摘要 
 
内容摘要 
小额信贷作为一种有效的金融扶贫方式引入到国内已逾 15 个年头，实践证
明，其在解决“三农”贷款、缓解中小企业融资难方面起到无可替代的作用。近
两年来，国家对小额信贷问题愈加重视，并通过允许民间资本兴办小额贷款公司
的方式，进行着中国民间金融合法化路径的逐步探索。自实施小额贷款公司试点
以来，国内对其规范的立法机制存有不足，如各地规章规定的准入批准机关混乱、
注册资本金以及单个股东持股比例要求过高；尴尬的主体身份致使税负过重、资
金来源受限、贷款利率市场化程度过低；退出与转型法律机制缺乏对小额贷款公
司自身从事金融业务的特殊性考量，致使其与对一般工商企业规制机制雷同。本
文试图通过从小额贷款公司的市场准入法律机制、运行法律机制以及退出与转型
法律机制等几个方面，对上述不足加以探讨并提出完善意见，以期对国内小额贷
款公司健康发展有所裨益。 
本文结合国内外立法实践及我国现实国情，在厘清小额贷款公司发展脉络与
当前发展瓶颈的基础上，对国内小额贷款公司运作法律机制的建构和完善提出建
议。全文包括序言、正文和结语三部分，正文分为四章： 
第一章是小额贷款公司概述、立法现状与存在问题。本章在介绍了小额贷款
公司概念、特征以及在国内的历史沿革等之后，指出当前小额贷款公司的立法现
状及存在问题，为下文进一步叙述展开铺垫。 
第二章讨论的是小额贷款公司市场准入法律机制存在的问题及完善之路径。
本章运用比较分析法，着力检讨了国内小额贷款公司的市场准入法律机制现状及
存在不足，在此基础上提出完善建议。 
第三章讨论的是小额贷款公司运行法律机制存在的问题及完善之路径。本章
从小额贷款公司运行机制出发，分析了小额贷款公司运行法律机制的现状及存在
问题，并对运行法律机制的完善作出了设计。 
第四章讨论的是小额贷款公司退出与转型法律机制存在问题及完善之路径。
本章首先就当前小额贷款公司的退出与转型法律机制现状作出分析，其次着力指
出其存在之不足， 后对建立适合我国国情的退出与转型法律机制提出了建议。 
关 键 词：小额信贷；小额贷款公司；法律机制
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ABSTRACT 
 
ABSTRACT 
As an effective way of financial poverty reduction, microfinance has been 
introduced internally for more than 15 years. Practice has proved its irreplaceability 
in resolving problems of “Agriculture” loans and easing the financing difficulties of 
SMEs. In the past two years, the state has paid more attention to the micro-credit 
issues, and has explored the path of China's gradual legalization of private finance by 
allowing private capital to set up small loan company. Since the establishment of 
pilot projects of small loan companies, the domestic legislation is inadequate in 
regulation. For instance, regulations in different areas formulate confusing access 
approval authorities, registered capital and the proportion of individual shareholders 
is too high; embarrassment of the identity of main body results in too heavy a tax 
burden, limited sources of funds as well as too low the market-oriented interest rates; 
the legal mechanisms of exit and restructuring are lack of considerations of 
particularity in terms that small loan companies engage in financial business, which 
led to a similar regulatory mechanism compared with that of general industrial and 
commercial enterprises. The discourse attempts to discuss the aforesaid deficiencies 
and to make consummating advice in several aspects, such as the legal mechanisms 
of the market access, the operation and the transformation of small loan company.  
In terms of the combination of domestic and overseas legislation as well as the 
vernacular practice, the discourse, based on the clarification of the developing 
context  and its bottleneck of small loan company, proposes recommendations in 
construction and improvement of the legal mechanism of domestic micro-credit 
operations. Full-text including introduction, body and conclusion, and the body is 
divided into four chapters: 
Chapter I is an overview of small loan companies, the legislative status and its 
problems. This chapter, as the base of the following discussion, introduces the 
concept, characteristics and domestic history of small loan companies, points out the 
current legislative situation and existing problems of small loan company. 
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国内小额贷款公司运作法律机制研究 
 
Chapter II discusses the problems exist in the legal system of the market access 
of small loan company and the path to improve it. Using comparative analysis, this 
chapter focuses on the review of the current situation and deficiencies in the market 
access of domestic small loan companies, based on which the recommendations to 
improve it are proposed.  
Chapter III discusses the problems exist in the legal system of the operation of 
small loan company and the path to improve it. Starting from the operating 
mechanism of small loan company, this chapter analyzes the current situation and the 
problems exist in the legal system of the operation of small loan company, based on 
which the recommendations to improve its operation are designed.  
Chapter IV discusses the problems exist in the legal system of the exit and the 
transformation of small loan company and the way to improve it. This chapter 
initially analyzes the current situation of the legal system of the exit and the 
transformation of small loan company, followed by the efforts to point out the 
existence of its shortcomings, and finally proposes recommendations in establishing 
legal system of the exit and the transformation of small loan company suited to 
national conditions. 
 
Key Words: microfinance; small loan company; legal system 
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序  言 
在经济体制变革的强力推动下，我国的金融市场化与金融创新有了长足的
进步，但就金融市场发展地域差距而言，当前中国金融发展很不协调且呈现加
剧之势，中国传统金融二元结构特征更加突出。中国金融资源正朝向两个极不
对称的方向发展，一方面是中小企业资金链维系与农村经济发展对金融资源的
需求不断扩大，另一方面是中国正规金融由于“所有制歧视”及“渠道效应”
不断流向大型企业和城市。依据李建军教授负责编写的《中国地下金融调查》，
中国民间金融的规模庞大，在 2003 年全国地下信贷规模已经介于 7405 亿——
8164 亿元之间，且呈逐年增长的趋势。
①
与此同时，在 2008 年，肇始于美国的
全球金融危机愈演愈烈，对各国金融体制与经济发展造成重大冲击，我国外向
型经济也遭受到重大影响，沿海众多中小企业出现了资金链断裂的危机。在此
情形下，一边是嗷嗷待哺的中小企业，一边是暗流涌动的庞大民间金融，基于
“草根金融”植根基层、服务基层的优点，民间金融合法化形势呼之欲出。 
伴随着民间金融合法化的呼声愈发强烈，国家出台了一系列的政策措施，
进一步探索中国民间金融合法化之路。2008 年 5 月 4 日，中国银监会、中国人
民银行联合下发《关于小额贷款公司试点的指导意见》(以下简称“《指导意
见》”)，明确了小额贷款公司的性质、设立条件、业务范围、监督管理责任，
为小额贷款公司的全面推进和健康发展奠定了政策基础。各省纷纷出台相应的
配套措施落实试点工作，民间金融终于迎来了合法化的曙光。2009 年 6 月 12
日，银监会颁布《小额贷款公司改制设立村镇银行暂行规定》（以下简称“《暂
行规定》”），规定了小额贷款公司转制为村镇银行的一系列条件与程序性要求，
为小额贷款公司的转型指明了方向。此外，在 2009 年 12 月 15 日，央行发布《金
融机构编码规范》（以下简称“《编码规范》”），首次将小额贷款公司认定为金融
机构，承认其金融机构的主体地位，虽然与其主体地位相对应的优惠政策仍然
缺失，但是，对于发展中的小额贷款公司法律制度而言，无疑是一个进步。 
小额贷款公司作为民间金融合法化的一条有益路径，可以在一定程度上缓
                                                        
① 李建军.中国地下金融调查[M].上海:上海人民出版社, 2006.311. 
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解中国中小企业以及“三农”经济融资难困境，促进中小企业发展，推进“三
农”建设，构建有中国特色的社会主义和谐社会；另外，其作为正规金融的有
益补充，可以有效弥补正规金融信息不对称、进入门槛过高的不足，它的活跃
与发展必然抢占正规金融机构部分信贷市场，无形之中给正规金融带来竞争压
力，迫使其改变金融服务观念，提高金融服务质量， 终对完善我国金融结构
与金融机制，促进金融发展具有重要意义。在小额贷款公司的试点过程中，其
在市场准入法律机制、运行法律机制、退出与转型法律机制方面均存在诸多之
不足。本文在探究国内小额贷款公司的发展路径与微观基础的基础上，借鉴国
外小额信贷相关经验以及结合我国的实践，分别从上述三个方面提出完善意见，
以期对国内小额贷款公司健康发展有所裨益。
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第一章 小额贷款公司概述、立法现状与存在问题 
自从 1976 年，孟加拉国尤努斯教授创办了格莱珉银行（GB），为低收入群
体提供金融服务，帮助大批赤贫人口（其中绝大多数是妇女）摆脱贫困后，小
额信贷在世界范围内得到广泛的推广。正如 1998 年诺贝尔经济学奖的获得者阿
玛蒂亚·森所言，社会的制度安排会影响到个人可行能力的发挥，影响个人享
有更好生活的实质自由，社会应当义不容辞的承担让个人自由得到 大发挥的
责任。
①
所以，构建一个普惠制的金融体系，让所有人口都可以享受到金融服务，
并通过金融服务的覆盖深度发挥改变自己命运的可行能力，已经逐渐成为各国
关心的话题。我国在进行小额信贷服务，构建普惠制金融体系方面已经进行了
诸多的探索，并且，随着小额贷款公司全面试点的推行，中国小额信贷事业已
步入一个全新的阶段。 
第一节 小额贷款公司概述 
一、小额贷款与小额贷款公司的概念 
欲了解小额贷款公司的概念，我们必须从认识小额贷款入手。 
（一）小额贷款的概念 
关于小额贷款的概念，国际上，由于对小额贷款的服务内容、服务对象特
征以及期望达到的目标理解不同，往往仁者见仁、智者见智。目前具有代表性
的观点有以下几类： 
第一种观点是侧重于服务的对象：如研究小额贷款的知名专家、美国学者
莫多克（morduch）认为，小额贷款（microfinance，又称微型金融），是一种向
贫困农户直接提供较高利率的无资产担保的小额借贷并保持高还贷率的扶贫到
户方式。②世界银行（World Bank）在其工作报告中指出：小额贷款是替代或补
充正规金融机构在提供金融服务上的不足，为极端贫困家庭与小企业提供金融
                                                        
① [美]阿玛蒂亚·森.以自由看待发展[M].任赜、于真译,北京:中国人民大学出版社, 2002.11. 
② Jonathan Morduch. Does Microfinance Really Help the Poor? New Evidence from Flagship Programs in 
Bangladesh[EB/01]. http://ideas.repec.org/p/pri/rpdevs/198.html,2010-4-8.  
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服务的一种活动。①这一观点突出强调了在客户无力提供担保品的情况下，以不
同于正规金融机构的风险管理技术，为那些被排斥于正规金融体系之外的客户
提供额度较小的金融服务，它是涵盖存款、贷款、汇兑、保险、住房金融、小
额租赁的综合性金融服务，这一概念在国际上比较流行并具有说服力。 
第二种观点来自孟加拉乡村银行（Grameen Bank）创始人尤努斯教授的观
点，具有一定实践性：即小额贷款是帮助穷人尤其是贫困妇女的非常有效的工
具，适合于世界上所有的文化与经济状况。尤努斯教授认为正是因为国家的金
融机构不能帮助贫弱群体扩展他们的经济基础，没有任何正式的金融机构来满
足穷人贷款需要，这个缺乏正式机构的贷款市场就应当由当地的放贷者接管。② 
第三种观点侧重于实践中的具体操作，通常是以贷款的数目或者贷款客户
特点来定义小额贷款。比如在玻利维亚，通常情况下企业贷款在 2 万美元以下
即被认为是小额贷款；而在秘鲁，资产在 2 万美元以下的贷款客户的生产性贷
款被称为小额贷款。③ 
综上，国际上对小额贷款的不同表述的差异点可以归纳为三点：（1）首先
是关注绝对贫困还是机构的可持续性；（2）如何理解“ 贫困”、“穷人”和“微
型企业”及小额贷款对他们的作用；（3）如何理解小额贷款的具体数目。 
国内学者对小额贷款提出的诸多概念中，比较权威且较为流行的是杜晓山、
孙若梅提出的，他们认为，小额贷款是指专向低收入阶层提供的、持续的信贷
服务活动。以贫困或中低收入群体为特定目标客户并提供适合特定目标阶层客
户的金融产品服务，是小额信贷项目区别于正规金融机构的常规金融服务以及
传统扶贫项目的本质特征。而这类为特定目标客户提供特殊金融产品服务的项
目或机构，追求自身财务自立和持续性目标，也构成它与一般政府或捐助机构
长期补贴的发展项目和传统扶贫项目的本质差异。④这一主流观点，和尤努斯教
授的观点十分接近。与此同时，这一观点指出了小额信贷两方面的基本特征：
第一，小额贷款从本质上来说是以穷人或至少是中等偏下收入的人群为目标客
户的。第二，小额贷款是一项综合的金融服务体系，小额贷款机构是金融机构，
                                                        
① Daniel C. Hardy, Paul Holden and Vassili Prokopenko. Microfinance Institutions and Public Policy[R]. IMF 
Working Paper/02/159, September 2002. 
② [孟]默罕默德·尤努斯.穷人的银行家[M].吴士宏译,上海:生活·读书·新知三联书店,2006.42.    
③ 孙若梅.小额信贷与农民收入[M].北京:中国经济出版社,2006.24. 
④ 杜晓山、孙若梅.中国小额信贷的实践与政策思考[J].财贸经济,2000,(7):32. 
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